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Zasada praworz¹dnoœci
wyznacznikiem kontroli dzia³añ
administracji publicznej
realizowanej przez prokuratora
w ramach postêpowania administracyjnego
W pañstwie prawa podstawowe i niew¹tpliwie zasadnicze znaczenie
dla bytu porz¹dku prawnego ma wyra¿ona w art. 6 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cz³owieka i Podstawowych Wolnoœci zasada
prawa do procesu1. Zasadê tê nale¿y odnieœæ do prawa jednostki do
obrony interesu prawnego w sprawie administracyjnej na drodze procesu
administracyjnego przed niezawis³ym s¹dem2. Z kolei badanie zgodnoœci
albo niezgodnoœci z prawem aktu lub czynnoœci organu administracyjne-
go, zanim oceny dokona s¹d administracyjny (s¹d kasacyjny), w celu
zapewnienia realizacji zasady praworz¹dnoœci uzasadnia funkcjonowa-
nie w obrocie prawnym podmiotów do tego legitymowanych. Jednym
z takich podmiotów jest prokurator. Zasada praworz¹dnoœci jest jedn¹
z podstawowych zasad systemu prawa. Spo³eczeñstwo w pañstwach
demokratycznych chce ¿yæ w najwiêkszym poszanowaniu prawa. W Kon-
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stytucji RP ustrojodawca w rozdz. 2 zatytu³owanym „Wolnoœci, prawa
i obowi¹zki cz³owieka i obywatela” na³o¿y³ na ka¿dego obowi¹zek
przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Przy czym w literaturze
fachowej zwraca siê uwagê, ¿e czêsto okreœlenia „praworz¹dnoœæ” u¿ywa
siê jako synonimu s³owa „legalnoœæ”. Niekiedy zasadê legalnoœci (art. 6
kodeksu postêpowania administracyjnego; dalej: k.p.a.) i praworz¹dnoœci
(art. 7 k.p.a.) traktuje siê jednak odrêbnie3.
Jednoczeœnie z uwagi na ramy tematu podkreœlenia wymaga, i¿ pojê-
cie praworz¹dnoœci jest w nauce przedmiotem szerokiej dyskusji, na ogó³
jednak przyjmuje siê, ¿e praworz¹dnoœæ polega na œcis³ym przestrzega-
niu prawa przez wszystkie organy i przez wszystkich obywateli4. Status
prawny obywatela okreœlaj¹ nie tylko przyznane mu uprawnienia, ale
i obowi¹zki na³o¿one na niego przez pañstwo. Zwi¹zek pierwszych z dru-
gimi jest nierozerwalny. Jednym z obowi¹zków jest przestrzeganie pra-
wa. Konstytucja nakazuje traktowaæ praworz¹dnoœæ jako stan, w którym
zarówno podleg³oœæ obywatela wobec w³adzy pañstwowej, obowi¹zek or-
ganów pañstwowych wobec obywatela, jak i stosunki miêdzy obywatela-
mi regulowane s¹ prawem, przy czym w systemie prawnym ustanowione
s¹ instytucje gwarantuj¹ce œcis³e przestrzeganie obowi¹zuj¹cego po-
rz¹dku prawnego i usuwanie dokonanych naruszeñ tego porz¹dku.
W ujêciu formalnym pañstwo prawne to pañstwo, które w swoim dzia³a-
niu opiera siê na: prawie, zasadzie podzia³u w³adzy, zwi¹zaniu organów
pañstwa ustawami, s¹dowej kontroli aktów w³adzy administracyjnej,
wy³¹cznoœci ustawowej regulowania praw jednostki. Z kolei w rozumie-
niu materialnym pañstwo prawa opiera siê m.in. na takich wartoœciach
jak: sprawiedliwoœæ, wolnoœæ, równoœæ, demokratyzm5.
W teorii prawa rozró¿nia siê zatem formalne pojêcie praworz¹dnoœci
jako zgodnoœci dzia³ania z prawem obowi¹zuj¹cym, a tak¿e materialne
pojêcie praworz¹dnoœci, polegaj¹ce na zgodnoœci treœci praw ze œwiado-
moœci¹ prawn¹ obywateli, ich pogl¹dami moralnymi, realnymi potrzeba-
mi i d¹¿eniami6. Pojêcie praworz¹dnoœci formalnej H. Rot wywodzi
z tego, ¿e „cech¹ praworz¹dnoœci jest pewien formalizm”. Wynika to z po-
s³ugiwania siê kwalifikacjami w rodzaju: „zgodne z prawem” (lub „sprzecz-
ne z prawem”), „legalne” („nielegalne”) itp.7 Zgodnie z tym zapatrywa-
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niem nie interesuje nas to, czy dane czyny s¹ – w kategoriach etycznych,
religijnych itd. – dobre lub z³e, sprawiedliwe lub niesprawiedliwe, godne
lub niegodne, postêpowe lub wsteczne, ze stanowiska formalnej pra-
worz¹dnoœci wartoœci¹ jest bowiem „literalna” zgodnoœæ z prawem zacho-
wañ organu pañstwowego (oraz – w szerokim rozumieniu praworz¹dno-
œci – innych podmiotów)8. Wydaje siê te¿ zupe³nie oczywiste, ¿e niezale¿-
nie od stopnia ograniczenia praworz¹dnoœci w poszczególnych okresach
historycznych wystêpuje ona niew¹tpliwie – w pewnym przynajmniej za-
kresie – tak¿e w pañstwach typu niewolniczego i feudalnego. Mo¿na na-
wet sformu³owaæ doœæ ostr¹ i zaskakuj¹c¹ tezê, ¿e bez praworz¹dnoœci
niemo¿liwy jest byt jakiegokolwiek pañstwa, ¿e zawsze musi istnieæ pew-
ne „minimum praworz¹dnoœci”9. Przestrzeganie prawa – niezale¿nie od
zawartych w nim treœci spo³ecznych, etycznych itd. – zapewnia porz¹dek
i spokój, które zawsze s¹ lepsze od nieporz¹dku i anarchii. Takie ujêcie
praworz¹dnoœci prezentuj¹ zwolennicy myœli Tomasza z Akwinu i Gan-
dhiego10.
Praworz¹dnoœæ materialna to coœ wiêcej ni¿ po prostu przestrzeganie
prawa obowi¹zuj¹cego formalnie w tym miejscu, czasie i okolicznoœciach.
H. Rot uwa¿a, ¿e jednostronne, formalne pojmowanie praworz¹dnoœci
sprzeczne jest z zasad¹ praworz¹dnoœci proklamowan¹ w konstytucjach
wielu pañstw demokratycznych, zawieraj¹cych formu³y o „demokratycz-
nym pañstwie prawnym”, „prawie bêd¹cym wyrazem woli i interesów
spo³eczeñstwa”. Nawet przy braku tego rodzaju formu³ konstytucyjnych
praworz¹dnoœæ rozumian¹ jako rz¹dy prawa nale¿y t³umaczyæ przy
uwzglêdnieniu pozosta³ych przepisów danej konstytucji i innych ustaw.
Takie podejœcie pozwala na traktowanie rz¹dów prawa jako konstrukcji
„praworz¹dnoœci materialnej” w znaczeniu utrwalonym przez tradycjê.
Koncepcja praworz¹dnoœci materialnej nawi¹zuje do zawartoœci spo³ecz-
nej prawa, jego okreœlonej treœci etycznej, politycznej, do zasadniczej
zgodnoœci podstawowych zasad porz¹dku prawnego z ukszta³towanymi
pogl¹dami, charakterystycznymi dla œwiadomoœci prawnej danego spo³e-
czeñstwa w okreœlonym czasie historycznym11. Spo³eczne poczucie pra-
worz¹dnoœci jest daleko szersze od prawnego jej wyrazu, zamykaj¹cego
istotê praworz¹dnoœci do granic œcis³ego przestrzegania prawa.
Konstytucyjnymi adresatami obowi¹zku przestrzegania prawa s¹ za-
równo wszystkie organy administracji, jak i wszyscy obywatele. Niezale¿-
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nie od tego niektóre organy pañstwowe powo³ane s¹ ponadto do czuwa-
nia nad przestrzeganiem prawa przez inne podmioty. Jak podkreœla
I. Lipowicz, „przekonanie obywatela, ¿e bez wyraŸnej dyspozycji ustawo-
wej nie mog¹ zostaæ naruszone jego prawa i na³o¿one na niego nowe obo-
wi¹zki, jest warunkiem w³aœciwej roli parlamentu i s¹downictwa, stabi-
lizuje sytuacjê w pañstwie i sk³ania do poszanowania prawa”12.
W literaturze wskazuje siê tak¿e, ¿e konstytucyjnie okreœlone i chro-
nione prawa jednostki – adresata decyzji administracyjnej – nie mog¹
pozostawaæ w obszarze niekontrolowanej w³adzy dyskrecjonalnej organu
administracyjnego. W pañstwie prawa jest niedopuszczalne, aby organ
administracyjny konkretyzowa³ uprawnienia jednostki lub nak³ada³ na
jednostkê obowi¹zek wedle przes³anek wyinterpretowanych spoza syste-
mu prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego13.
Istotn¹ rolê w dzia³aniu ochrony praw zarówno jednostki, jak i obywa-
teli odgrywaj¹ organy ochrony prawnej. Analizuj¹c ustawowe zadania
tych organów, mo¿na uznaæ, ¿e szczególna rola w realizacji zasad pra-
worz¹dnoœci przypada w³aœnie prokuraturze. Prokuratura, jak ka¿dy or-
gan pañstwa i obywatele, jest zobowi¹zana do œcis³ego przestrzegania
prawa. Jednoczeœnie ustawa o prokuraturze (dalej: u.o.pr.) stanowi, ¿e
„prokuratura stoi na stra¿y praworz¹dnoœci”14. Takie w³aœnie ustawowe
unormowanie roli i zadañ tego organu przes¹dza o jego szczególnej pozy-
cji. Dla prokuratury strze¿enie praworz¹dnoœci jest zadaniem nie tylko
podstawowym, ale w istocie rzeczy jedynym. Mo¿na bowiem uznaæ, ¿e
wszystkie czynnoœci i funkcje, do jakich powo³ana jest prokuratura, sta-
nowi¹ formy realizacji tego zadania, a podejmowane przez prokuratorów
dzia³ania przyœwiecaj¹ tej idei. Nawet œciganie przestêpstw, bêd¹ce pozor-
nie odrêbn¹ sfer¹ dzia³ania, w istocie rzeczy równie¿ jest jedn¹ z form
walki o praworz¹dnoœæ. Prokurator w postêpowaniu administracyjnym
spe³nia ustawowe zadanie strze¿enia praworz¹dnoœci.
Jak s³usznie bowiem zauwa¿a siê w literaturze przedmiotu: „pañstwo
[...] nigdy nie mo¿e okreœliæ wyczerpuj¹co a priori wszystkich wypadków,
w których pojedynczy organ winien dzia³aæ, tudzie¿ sposobu jego dzia³al-
noœci. St¹d wyp³ywa, i¿ ka¿dy organ musi do pewnego stopnia byæ samo-
dzielnym, to jest posiadaæ prawo okreœlania samemu sobie w danych wy-
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padkach granic kompetencji”15. To m.in. w³aœnie ta „samodzielnoœæ”
organu poddawana jest kontroli. Przedstawiaj¹c rozliczne przejawy
dzia³ania administracji publicznej i podmiotów uczestnicz¹cych w postê-
powaniu tworz¹cym i konstruuj¹cym dzia³ania administracji, wskazaæ
nale¿y, i¿ w literaturze fachowej wœród podstawowych form dzia³ania ad-
ministracji publicznej, okreœlonych przez prawo, wymienia siê:
– akty administracyjne,
– akty normatywne,
– formy dzia³añ faktycznych,
– umowy16.
Akt administracyjny, jako konstrukcja prawna obejmuj¹ca postaæ
dzia³ania organu administracji publicznej, za pomoc¹ której organ ten
w³adczo i jednostronnie rozstrzyga o prawach i obowi¹zkach konkretne-
go adresata17, wymaga zatem bli¿szego przestawienia. Takie zilustrowa-
nie pozwoli na konstruktywne ujêcie roli i pozycji prokuratora oraz jego
zaszeregowanie w kszta³towaniu przez administracjê publiczn¹ dzia³añ
podejmowanych w formach okreœlonych przez prawo. Przedstawiaj¹c
prokuratorsk¹ kontrolê administracji odnosz¹c¹ siê do aktów stosowania
prawa, czyli decyzji administracyjnych, w których rozstrzygane s¹ indy-
widualne sprawy z zakresu administracji, jawi siê potrzeba odpowiedzi
na pytanie: jaka jest pozycja prokuratora – wszak nie strony – w postê-
powaniu administracyjnym. Z samej bowiem istoty postêpowania wynika,
¿e mo¿e siê ono toczyæ miêdzy co najmniej dwoma podmiotami – strona-
mi18. Tym samym w œwietle tych rozwa¿añ pojawia siê tak¿e potrzeba
pe³niejszej odpowiedzi na pytanie, jak¹ rolê i jak¹ pozycjê ma prokurator
w sytuacji, gdy poweŸmie decyzjê o przy³¹czeniu siê do postêpowania
administracyjnego, a nastêpnie – co odró¿nia go od strony tego¿ postêpo-
wania. A tak¿e: czy w sytuacji przyst¹pienia do przedmiotowego postêpo-
wania jego udzia³ jest obligatoryjny. W literaturze przedmiotu wyodrêbnia
siê podmioty obligatoryjne, to znaczy takie, których udzia³ w postêpowa-
niu administracyjnym jest niezbêdny nie tylko dla powstania procesu
administracyjnego, ale równie¿ dla jego prawid³owego przebiegu, oraz
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podmioty fakultatywne, które mog¹ uczestniczyæ w postêpowaniu, ale
których udzia³ nie jest niezbêdny19.
Do obligatoryjnych uczestników postêpowania nale¿¹ organ admini-
stracyjny oraz strona20. Instytucja procesowa strony postêpowania admi-
nistracyjnego by³a i jest przedmiotem dyskusji doktrynalnych. J. Jendroœka
uwa¿a, ¿e do oryginalnych i udanych koncepcji nale¿y okreœlenie strony
w art. 28 k.p.a.21, gdzie stron¹ jest ka¿dy, czyjego interesu prawnego lub
obowi¹zku dotyczy postêpowanie, albo kto ¿¹da przeprowadzenia przez
organ czynnoœci ze wzglêdu na swój interes prawny lub obowi¹zek22.
W odniesieniu do postêpowania administracyjnego interes musi byæ oso-
bisty, w³asny, indywidualny23.
Wœród fakultatywnych uczestników postêpowania szczególn¹ pozycjê
zajmuj¹: Rzecznik Praw Obywatelskich, organizacja spo³eczna i prokurator.
W polskim porz¹dku prawnym reguluj¹cym procedurê administracyjn¹
ta grupa uczestników postêpowania administracyjnego jest okreœlana
jako uczestnicy na prawach strony24. Nie maj¹ oni prawnie chronionego
interesu prawnego, ale korzystaj¹ z praw procesowych albo dla ochrony
porz¹dku prawnego, jak w przypadku prokuratora, albo ze wzglêdu na
ochronê interesu spo³ecznego, jak to ma miejsce w przypadku organizacji
spo³ecznej25. Jak podkreœla J. Jendroœka, jest to instytucja proceduralna
nieznana tradycyjnej nauce postêpowania administracyjnego ani te¿ tra-
dycyjnemu ustawodawstwu administracyjnemu26. Instytucja procesowa
podmiotów na prawach strony charakteryzuje siê tym, ¿e prawo proceso-
we dopuszcza do uczestnictwa w postêpowaniu organizacjê spo³eczn¹
i prokuratora, ale podmioty te nie s¹ stronami w tocz¹cym siê postêpo-
waniu, gdy¿ postêpowanie nie toczy siê w ich w³asnej sprawie, a nadto
nie wystêpuj¹ one zamiast strony, lecz obok i niezale¿nie od strony27.
Prawo procesowe przyznaje tym podmiotom prawa stron, s¹ to jednak
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wy³¹cznie prawa procesowe28. Podmiotom tym nie przys³uguj¹ zatem
prawa wynikaj¹ce z norm prawa materialnego ani te¿ nie mog¹ one roz-
porz¹dzaæ takimi prawami.
W zwi¹zku z tym nie zostanie np. spe³niona przes³anka uchylenia de-
cyzji w trybie art. 155 k.p.a., je¿eli zgody na zmianê (uchylenie) decyzji
tworz¹cej prawa nabyte dla stron nie wyrazi podmiot na prawach strony.
W niektórych przypadkach prawo procesowe zastrzega uprawnienia pro-
cesowe wy³¹cznie dla strony, np. gdy strona zostanie pozbawiona czynne-
go udzia³u w postêpowaniu, to tylko ona, a prokurator jedynie za jej
zgod¹, mo¿e ¿¹daæ wznowienia postêpowania. To strona bowiem mo¿e
oceniæ, czy naruszenie przepisów procesowych mia³o wp³yw na ukszta³to-
wane decyzj¹ jej prawa lub obowi¹zki.
Podmioty na prawach strony, maj¹c prawa procesowe strony, s¹
powo³ane do dokonywania czynnoœci procesowych w postêpowaniu. Sku-
tecznoœæ prawna tych czynnoœci jest uzale¿niona od spe³nienia wymagañ
przewidzianych normami prawa procesowego co do treœci i formy czynnoœ-
ci oraz terminu jej dokonania29. Z punktu widzenia procesowego z chwil¹
dopuszczenia ich do postêpowania podmioty te maj¹ takie same upraw-
nienia i obowi¹zki, jakie ma strona. Celem udzia³u tych uczestników
w postêpowaniu administracyjnym jest przede wszystkim zabezpieczenie
interesu spo³ecznego30.
Omawiaj¹c przedmiotow¹ problematykê, warto tak¿e przybli¿yæ po-
gl¹d, jaki wyrazi³ J. Zimmermann, który uwa¿a, ¿e ustawodawca przy-
znaje okreœlonym podmiotom uprawnienia procesowe po to, aby mog³y
one prezentowaæ w tocz¹cym siê postêpowaniu jurysdykcyjnym racje wy-
nikaj¹ce z jakiejœ zasady ogólnej, która ma byæ w tym postêpowaniu rea-
lizowana. Czasami prawo materialne daje przymiot osób na prawach
strony jeszcze innym podmiotom, jak organizacji spo³ecznej czy prokura-
torowi31. Przy czym organizacja spo³eczna wystêpuje w celu obrony inte-
resu spo³ecznego, prokurator w celu dopilnowania, aby dzia³anie organu
administracyjnego by³o zgodne z prawem, a Rzecznik Praw Obywatel-
skich dla zagwarantowania nale¿ytej ochrony tych praw32. Zdaniem
J. Jendroœki natomiast status prawny podmiotów wystêpuj¹cych na pra-
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wach strony w postêpowaniu administracyjnym nie jest to¿samy ze sta-
tusem strony. Nie prezentuj¹ one ¿adnych uprawnieñ wynikaj¹cych
z przepisów prawa materialnego, ich status prawny wyznaczany jest
wy³¹cznie przez przys³uguj¹ce stronie przepisy proceduralne. Jednak¿e
i w tym zakresie nie wszystkie uprawnienia przys³uguj¹ce stronie przy-
znane s¹ tak¿e podmiotom na prawach strony. I tak nie przys³uguj¹ im
uprawnienia, które nale¿¹ do wy³¹cznej dyspozycji stron postêpowania,
jak np.: prawo zawarcia ugody, prawo zmiany decyzji za zgod¹ stron,
prawo ¿¹dania odszkodowania przy stwierdzeniu niewa¿noœci decyzji czy
te¿ prawo ¿¹dania wznowienia postêpowania z przyczyny okreœlonej
w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.33
Prokuratorowi przys³uguje prawo udzia³u w ka¿dym stadium (to-
cz¹cego siê) postêpowania administracyjnego. Istotne jest przy tym, ¿e
prokurator, inaczej ni¿ organizacja spo³eczna, nie wystêpuje do organu
administracji publicznej z ¿¹daniem dopuszczenia do udzia³u w postêpo-
waniu, lecz jedynie zg³asza swoje przyst¹pienie do wszczêtego postêpo-
wania w sprawie dotycz¹cej innej osoby. Ponadto organ prowadz¹cy po-
stêpowanie jest zwi¹zany oœwiadczeniem prokuratora o przyst¹pieniu do
postêpowania34. Z chwil¹ powiadomienia organu o udziale w postêpowa-
niu prokurator staje siê jego uczestnikiem na prawach strony i ma z sa-
mej ustawy zapewniony udzia³ w czynnoœciach postêpowania35. Zako-
munikowanie organowi woli uczestnictwa w postêpowaniu mo¿e byæ
przez prokuratora dokonane w formalnym piœmie albo uczynione w spo-
sób dorozumiany – przez ¿¹danie np. poinformowania go przez organ ad-
ministracji o terminie i miejscu rozprawy w konkretnej sprawie b¹dŸ te¿
przez z³o¿enie odwo³ania od decyzji organu I instancji36. W praktyce i li-
teraturze przedmiotu s¹ to jednak kwestie sporne. Bezsporne jednak jest
stanowisko, i¿ nie ma prawnych przeszkód do tego, aby prokurator zako-
munikowa³ ustnie do protoko³u organowi prowadz¹cemu postêpowanie,
¿e zg³asza w nim udzia³37. Form¹ w³¹czenia siê prokuratora do postêpo-
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33 J. Jendroœka, Uczestnicy na prawach strony w ogólnym postêpowaniu administracyjnym,
„Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1985, t. 143, s. 107.
34 A. Wróbel, Komentarz do art. 182 kodeksu postêpowania administracyjnego, [w:] M. Jaœ-
kowska, A. Wróbel, Kodeks postêpowania administracyjnego. Komentarz, Kraków 2005,
s. 1037–1040.
35 Kodeks postêpowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989,
s. 802.
36 Pogl¹d, ¿e prokurator mo¿e z³o¿yæ odwo³anie, mimo ¿e nie bra³ udzia³u w postêpowaniu
przed organem I instancji, jest w piœmiennictwie dyskusyjny.
37 Por. H. Starczewski, J. Œwi¹tkiewicz, Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa
w PRL, Warszawa 1970, s. 219; zob. te¿ J. Stembrowicz, Uwagi o udziale prokuratora w postê-
powaniu administracyjnym wed³ug k.p.a., „Palestra” 1961, nr 5/7(43), s. 41.
wania administracyjnego nie jest podanie lub wniosek o dopuszczenie,
lecz ¿¹danie wyra¿one w oœwiadczeniu o przyst¹pieniu do postêpowania.
¯¹danie to jest dla organu administracyjnego wi¹¿¹ce38. Prokurator
zg³aszaj¹c swoje przyst¹pienie do tocz¹cego siê postêpowania, staje siê
z mocy prawa jego uczestnikiem i przys³uguj¹ mu wszelkie prawa strony
(art. 188 k.p.a.). Jego udzia³ – jak wskazano powy¿ej – nie jest uzale¿nio-
ny od woli organu administracji pañstwowej, jak w przypadku organiza-
cji spo³ecznej ¿¹daj¹cej dopuszczenia jej do udzia³u w postêpowaniu
w sprawie dotycz¹cej innej osoby (zob. art. 31 § 2 k.p.a.). Wobec tego or-
gan nie mo¿e nie dopuœciæ prokuratora do udzia³u w postêpowaniu39. Za-
tem prokurator nie stawia wniosku o dopuszczenie go do postêpowania,
lecz po prostu czyni u¿ytek ze swego prawa, o czym tylko powiadamia or-
gan administracyjny40.
Prokurator mo¿e przyst¹piæ do postêpowania administracyjnego w ka¿-
dym jego stadium, a zatem w postêpowaniu przed organami pierwszej
instancji, postêpowaniu odwo³awczym i w tzw. postêpowaniach nadzwy-
czajnych. Nawet je¿eli nie ¿¹da³ wszczêcia postêpowania, nie wniós³ od-
wo³ania lub sprzeciwu. Prokurator mo¿e zatem wzi¹æ udzia³ w tych po-
stêpowaniach na dowolnym etapie, tj. od momentu ich wszczêcia do dnia
wydania decyzji41. Zatem oprócz prawa ¿¹dania wszczêcia postêpowania
w celu usuniêcia stanu niezgodnego z prawem przepisy k.p.a. przyznaj¹
prokuratorowi jeszcze inne prawa procesowe, tj. prawo w³¹czenia siê
w tocz¹ce siê postêpowanie w ka¿dym jego stadium w celu zapewnienia,
aby zarówno postêpowanie, jak i rozstrzygniêcie sprawy by³o zgodne
z prawem (art. 183 §1 k.p.a.)42.
Celem udzia³u prokuratora w postêpowaniu jest zatem zapewnienie,
aby postêpowanie i rozstrzygniêcie sprawy by³y zgodne z prawem, i wy-
eliminowanie stanów niezgodnych z obowi¹zuj¹cym prawem43. Zapew-
nienie zgodnoœci postêpowania z prawem nale¿y jednak do obowi¹zku or-
ganu prowadz¹cego postêpowanie. Mo¿na zatem przyj¹æ, ¿e prokurator
postanawia wzi¹æ udzia³ w postêpowaniu wówczas, gdy ma uzasadnione
w¹tpliwoœci, czy organ administracji publicznej wykona ci¹¿¹cy na nim
obowi¹zek zapewnienia przestrzegania prawa, w tym za³atwienia spra-
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1995, s. 439.
40 B. Adamiak, J. Borkowski, Postêpowanie administracyjne i s¹dowoadministracyjne, War-
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42 B. Adamiak, Podmioty na prawach..., s. 84.
43 B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2007,
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wy zgodnie z interesem spo³ecznym lub s³usznym interesem obywateli.
Tote¿ zg³oszenie lub niezg³oszenie udzia³u w postêpowaniu nie mo¿e byæ
przypadkowe, lecz podyktowane œciœle okreœlonym celem. Jest to wiêc
czynnoœæ wyraŸnie profilaktyczna spoœród czynnoœci i zadañ przynale¿-
nych prokuratorowi w ramach œcigania przestêpstw i strze¿enia pra-
worz¹dnoœci. Ma ona przeciwdzia³aæ potencjalnemu naruszeniu prawa
w konkretnym postêpowaniu administracyjnym. Potrzeba wziêcia udzia³u
w postêpowaniu mo¿e wynikaæ ze szczególnych okolicznoœci sprawy
wskazuj¹cych na mo¿liwoœæ zagro¿enia w jej praworz¹dnym za³atwieniu.
Wiadomoœæ o takim zagro¿eniu prokurator mo¿e powzi¹æ z ró¿nych Ÿróde³,
jak chocia¿by: z prowadzonych spraw karnych, cywilnych, z bie¿¹cych
kontaktów z obywatelami i z przedstawicielami miejscowych organów
w³adzy i administracji, a tak¿e z wniosków stron zainteresowanych
udzia³em prokuratora w postêpowaniu. Udzia³ tego podmiotu mo¿e byæ
podyktowany zwi¹zkiem spraw i zjawisk bêd¹cych przedmiotem postêpo-
wania z potrzeb¹ zastosowania ochrony karnej okreœlonych dóbr44.
Ponadto organ administracji publicznej jest obowi¹zany zawiadomiæ
prokuratora o wszczêciu postêpowania lub o tocz¹cym siê postêpowaniu,
gdy uzna udzia³ prokuratora w postêpowaniu za potrzebny. Do uznania
organu administracji publicznej nale¿y zatem rozstrzygniêcie, czy i w ja-
kim stadium postêpowania zawiadomiæ prokuratora o tym, ¿e jego udzia³
jest potrzebny. Organ powinien jednak zawiadomiæ prokuratora o wszczê-
ciu postêpowania, gdy zosta³o ono wszczête w celu weryfikacji decyzji
wydanej w postêpowaniu, w którym prokurator bra³ udzia³, w rozumie-
niu art. 188 k.p.a. Nale¿y tak¿e zawiadomiæ prokuratora o postêpowa-
niu, je¿eli w zwi¹zku z przedmiotem postêpowania istnieje koniecznoœæ
zastosowania ochrony karnej okreœlonych dóbr45. Zasadne jest zatem,
aby prokurator by³ powiadamiany o ka¿dym postêpowaniu zmierzaj¹cym
do uchylenia lub zmiany decyzji wydanej w postêpowaniu, w którym bra³
udzia³. Tak¿e w sytuacjach, gdy postêpowanie podlega wznowieniu
z przyczyn okreœlonych w art. 145 § 1 i 2 k.p.a. b¹dŸ te¿ postêpowanie
zmierza do cofniêcia decyzji w trybie art. 163 k.p.a. ze wzglêdu na
pope³nienie przez stronê przestêpstwa, udzia³ prokuratora w postêpowa-
niu nale¿a³oby uznaæ za potrzebny. Równoczeœnie wskazania wymaga, ¿e
art. 183 § 2 k.p.a. zobowi¹zuje organ administracji do zawiadomienia
prokuratora o wszczêciu lub prowadzeniu postêpowania, gdy zachodzi
potrzeba wzmo¿onego przestrzegania praworz¹dnoœci dzia³ania. Udzia³
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44 Postêpowanie administracyjne – ogólne, podatkowe i egzekucyjne, red. M. Szubiakowski,
A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, Warszawa 2001, s. 63–64.
45 M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postêpowanie administracyjne, War-
szawa 1996, s. 63.
prokuratora jako organu powo³anego ustawowo do strze¿enia pra-
worz¹dnoœci powinien bowiem zagwarantowaæ zgodnoœæ z prawem czyn-
noœci postêpowania i za³atwienia sprawy.
Zg³oszenie przez prokuratora udzia³u w postêpowaniu nie zwalnia or-
ganu administracyjnego od obowi¹zku dzia³ania na podstawie prawa,
dok³adnego wyjaœnienia stanu faktycznego i za³atwienia sprawy zgodnie
z zasadami przyjêtymi w k.p.a. Prokurator samodzielnie ocenia, czy za-
chodz¹ przes³anki jego udzia³u w postêpowaniu i w jakim zakresie. Za-
wiadomienie przez organ o wszczêciu postêpowania lub o tocz¹cym siê
postêpowaniu i potrzebie udzia³u w nim prokuratora w ¿adnym wypad-
ku nie jest dla niego wi¹¿¹ce, co do udzia³u w postêpowaniu administra-
cyjnym prokurator kieruje siê bowiem zakresem zadañ okreœlonych
w ustawie o prokuratorze oraz postanowieniami regulaminowymi. Z tego
punktu widzenia art. 183 k.p.a. pe³ni rolê instrumentaln¹46. S³u¿y on
prokuratorowi do realizacji zadañ i kompetencji okreœlonych przepisami
reguluj¹cymi ustrój i zadania prokuratury47. W œwietle przedstawionych
argumentów mo¿na przyj¹æ, ¿e prokurator zg³asza swój udzia³ lub inicju-
je postêpowanie wówczas, gdy przemawia za tym s³uszny interes stron,
w przekonaniu o realizacji funkcji i zasad praworz¹dnoœci, w pog³êbianiu
zaufania obywatela do organu, a tak¿e wówczas, gdy z inicjatyw¹
wszczêcia nie wychodzi organ administracji publicznej, a przemawia za
tym porz¹dek i d¹¿enie do prawdy materialnej.
W postêpowaniu administracyjnym organ administracyjny jest po-
wo³any do stosowania prawa, zawiadamianie zatem prokuratora o nie-
bezpieczeñstwie naruszenia prawa by³oby niejako sygnalizacj¹ tego, ¿e
organ dopuœci siê pogwa³cenia prawa48. Prokurator mo¿e dokonywaæ
w toku postêpowania wszystkich dopuszczalnych prawnie dla strony
czynnoœci, tzn.: korzystaæ z prawa wgl¹du do akt sprawy, braæ udzia³
w rozprawie, sk³adaæ ró¿ne wnioski, np. o wy³¹czenie organu lub pracow-
nika, o przeprowadzenie dowodu, o wezwanie okreœlonych osób celem
z³o¿enia wyjaœnieñ lub zeznañ, o przeprowadzenie rozprawy, o zawiesze-
nie postêpowania. Mo¿e on braæ udzia³ w przeprowadzaniu dowodów, for-
mu³owaæ ocenê prawn¹ i wynikaj¹ce z niej wnioski w przedmiocie mery-
torycznego, zgodnego z prawem rozstrzygniêcia sprawy.
Organ prowadz¹cy ma te¿ obowi¹zek dorêczenia decyzji prokuratoro-
wi, który uczestniczy w postêpowaniu przed organem I instancji. Czas do
wniesienia odwo³ania zaczyna siê liczyæ dla prokuratora od daty dorêcze-
Zasada praworz¹dnoœci wyznacznikiem kontroli dzia³añ administracji publicznej... 29
46 Kodeks postêpowania administracyjnego..., red. J. Borkowski..., s. 778 i n.
47 Szerszej zob.: A. Wróbel, Komentarz do art. 182..., s. 1041–1042; R. Kêdziora, Kodeks po-
stêpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 451–452.
48 B. Adamiak, Podmioty na prawach..., s. 84.
nia mu decyzji, chyba ¿e od decyzji organu I instancji odwo³anie nie
przys³uguje. Prokurator korzysta z prawa do odwo³ania, je¿eli wed³ug
jego oceny decyzja organu I instancji narusza prawo materialne lub pro-
ceduralne. W przypadku naruszeñ proceduralnych prawo to przys³uguje
wtedy, gdy mog³y mieæ wp³yw na treœæ decyzji. Prokurator mo¿e te¿ wno-
siæ za¿alenia na postanowienia oraz ¿¹daæ – np. przy odwo³aniu –
wstrzymania natychmiastowego wykonania decyzji, je¿eli by³ jej nadany
rygor natychmiastowej wykonalnoœci.
Podkreœlenia przy tym wymaga, ¿e prokurator nie jest zwi¹zany sta-
nowiskiem ¿adnej ze stron i mo¿e sk³adaæ odwo³anie od decyzji nawet
wtedy, gdy ¿adna ze stron odwo³ania nie z³o¿y³a. To uprawnienie proku-
ratora ma zapewniæ, aby postêpowanie i rozstrzygniêcie merytoryczne
by³o zgodne z prawem. Cel udzia³u prokuratora w postêpowaniu admini-
stracyjnym wyklucza natomiast jego dzia³anie w takich sytuacjach, gdy
sposób zakoñczenia sprowadza siê wy³¹cznie do wyboru rozstrzygniêcia
najbardziej celowego z punktu widzenia zadañ realizowanych przez or-
gan administracji, np. wyboru nabywcy nieruchomoœci pañstwowej spo-
œród osób jednakowo uprawnionych, niemaj¹cych gwarantowanego przez
przepisy prawa przywileju pierwszeñstwa. Jakakolwiek forma wp³ywa-
nia na sposób rozstrzygniêcia sprawy by³aby w takim wypadku wkracza-
niem w uprawnienia przys³uguj¹ce tylko organowi administracji, a tym
samym przyjmowaniem odpowiedzialnoœci za wynik³e dzia³ania admini-
stracji, co nie le¿y w kompetencji prokuratora49. Udzia³ prokuratora
w postêpowaniu nie mo¿e krêpowaæ swobodnej oceny organu orze-
kaj¹cego. Gdyby jednak zdarzy³o siê, ¿e prokurator bierze udzia³ w po-
stêpowaniu, w którym zgodne z prawem bêdzie rozstrzygniêcie sprawy
na rzecz którejkolwiek ze stron o sprzecznych interesach, to nie mo¿e on
sk³adaæ wniosku o rozstrzygniêcie na rzecz wskazanej przez siebie stro-
ny. Istotne jest przy tym, ¿e pomimo i¿ prokurator bior¹cy udzia³ w po-
stêpowaniu administracyjnym ma uprawnienia strony procesowej, to nie
przestaje on jednak byæ organem kontroli, dlatego te¿ organ administra-
cyjny prowadz¹cy postêpowanie nie mo¿e stosowaæ wobec niego ograni-
czenia w postaci chocia¿by wgl¹du do akt wynikaj¹cego z art. 74 k.p.a.
Nadto nie mo¿e byæ przes³uchiwany jako strona w trybie art. 86 k.p.a.,
gdy¿ ten œrodek dowodowy mo¿e byæ uzyskany tylko od strony, której in-
teresu prawnego lub obowi¹zku dotyczy postêpowanie i która ma infor-
macjê o faktach bêd¹cych podstaw¹ rozstrzygniêcia. Prokurator uczest-
nicz¹cy w postêpowaniu w przypadkach okreœlonych w art. 182–184
k.p.a. nie jest stron¹ postêpowania w rozumieniu art. 28 k.p.a., s³u¿¹ mu –
30 Beata Kozicka, Ewa Pierzcha³a
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jak wskazano powy¿ej – wy³¹cznie prawa strony, co oznacza, ¿e mo¿e
w pe³ni skorzystaæ z tych uprawnieñ, które przepisy kodeksu postêpowa-
nia administracyjnego przyznaj¹ stronie. W szczególnoœci prokurator,
który bierze udzia³ w postêpowaniu, jest uprawniony do wnoszenia zwy-
czajnych, a tak¿e nadzwyczajnych (obok sprzeciwu) œrodków zaskar¿enia
decyzji administracyjnych oraz skargi do s¹du administracyjnego.
Zdaniem B. Adamiak z art. 188 k.p.a. wynika, ¿e w tym zakresie pra-
wo prokuratora jest zró¿nicowane w zale¿noœci od tego, czy bra³ udzia³
w postêpowaniu w pierwszej instancji. Z zawartego w art. 188 zwrotu
„bierze udzia³” nale¿y wyprowadziæ wniosek, ¿e prokuratorowi przy-
s³uguj¹ prawa strony, je¿eli faktycznie uczestniczy w postêpowaniu50. Je-
¿eli zatem prokurator bierze udzia³ w postêpowaniu w pierwszej instan-
cji, to s³u¿¹ mu prawa strony i ma on równie¿ legitymacjê do wniesienia
odwo³ania. W zwi¹zku z tym, ¿e postêpowanie odwo³awcze nie mo¿e byæ
wszczête z urzêdu, nie mo¿na legitymacji prokuratora do wnoszenia
odwo³ania wyprowadziæ z rozwi¹zania przyjêtego w art. 182 k.p.a. Legi-
tymacjê prokuratora do wniesienia odwo³ania nale¿y zatem wyprowadziæ
z jego prawa do udzia³u w ka¿dym stadium postêpowania. Z u¿ytego
w art. 183 § 1 k.p.a. okreœlenia „stadium postêpowania” wynika, ¿e pro-
kurator mo¿e siê w³¹czyæ do ka¿dego stadium, ale dotyczy to tylko ju¿
tocz¹cego siê postêpowania. Jest to okres od wszczêcia postêpowania a¿
do momentu dorêczenia lub og³oszenia decyzji organu I instancji oraz od
z³o¿enia odwo³ania do chwili dorêczenia lub og³oszenia decyzji ostatecz-
nej51. Z prawa prokuratora do udzia³u w ka¿dym stadium postêpowania
nie mo¿na zatem wyprowadziæ jego legitymacji do wniesienia odwo³ania,
bowiem postêpowanie administracyjne w pierwszej instancji koñczy siê
dorêczeniem (og³oszeniem) decyzji, a wiêc mija czas tocz¹cego siê postê-
powania, a co za tym idzie – prawo do w³¹czenia siê do niego. Nie mo¿na
wiêc zgodziæ siê ze stanowiskiem, ¿e prokuratorowi przys³uguj¹ wszyst-
kie zwyczajne œrodki zaskar¿enia, i to bez wzglêdu na to, czy bra³ udzia³
w postêpowaniu. Stanowisko to bowiem, wed³ug Adamiak, nie znajduje
podstaw w rozwi¹zaniach prawnych przyjêtych w k.p.a.52 Wywodów
i stanowiska prezentowanego przez Adamiak w tym wzglêdzie nie po-
dziela J. Jendroœka, który uwa¿a, ¿e prokuratorowi przys³uguj¹ wszyst-
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kie prawne œrodki zwyczajne (odwo³anie, za¿alenie), niezale¿nie od jego
udzia³u w postêpowaniu53.
Zastanawiaj¹c siê nad t¹ kwesti¹, nale¿y odwo³aæ siê do uprawnienia
prokuratora do jego udzia³u w ka¿dym stadium postêpowania. Mo¿e siê
tu nasuwaæ pytanie, jak ma post¹piæ prokurator, który ma podstawy
przypuszczaæ, ¿e decyzja organu pierwszej instancji narusza prawo, ale
strona nie jest zainteresowana w jej uchyleniu, poniewa¿ rozstrzygniêcie
jest dla niej korzystne. Przeciwko twierdzeniu, ¿e prokuratorowi s³u¿y
odwo³anie, mo¿na wysun¹æ zarzut, i¿ postêpowanie zosta³o zakoñczone,
a skoro rozstrzygniêcie by³o zgodne z ¿¹daniem stron postêpowania, to
decyzja z mocy art. 130 § 4 k.p.a. podlega wykonaniu. Odwo³anie proku-
ratora w takiej sytuacji zburzy³oby porz¹dek wynikaj¹cy z przepisów
k.p.a.
Nie powinno jednak budziæ w¹tpliwoœci, i¿ prokurator, wykonuj¹c
swoje uprawnienia kontrolne, nawet je¿eli nie bra³ udzia³u w postêpowa-
niu przed organem pierwszej instancji, jest uprawniony, a wrêcz zobo-
wi¹zany do z³o¿enia œrodka zaskar¿enia, je¿eli ma to na celu usuniêcie
stanu niezgodnego z prawem. W przypadkach gdy prokurator nie bra³
udzia³u w postêpowaniu przed wydaniem decyzji w pierwszej instancji
albo gdy przyst¹pi³ do sprawy ju¿ po wydaniu decyzji, nale¿y przyj¹æ –
jak siê wydaje – ¿e termin do ewentualnego z³o¿enia odwo³ania przez
prokuratora biegnie od dnia dorêczenia decyzji stronie w sposób uregulo-
wany przepisami o dorêczeniach54. Sk³adaj¹c odwo³anie, prokurator
mo¿e wnosiæ o wydanie decyzji zarówno na korzyœæ strony, jak i na jej
niekorzyœæ, je¿eli wymaga tego, jego zdaniem, zgodnoœæ rozstrzygniêcia
z prawem.
Podkreœliæ w tym miejscu nale¿y, i¿ prokurator nie jest zwi¹zany
z ¿adn¹ ze stron i mo¿e sk³adaæ odwo³anie od decyzji, choæby ¿adna ze
stron odwo³ania nie sk³ada³a. Strona niekiedy mo¿e byæ zainteresowana
w utrzymaniu decyzji naruszaj¹cej prawo, ale dla niej korzystnej. Taka
decyzja powinna byæ zmieniona na niekorzyœæ strony w celu przywróce-
nia stanu zgodnego z prawem. Celem interwencji prokuratora w postêpo-
waniu odwo³awczym jest bowiem d¹¿enie do przywrócenia stanu zgodne-
go z prawem i kontrola legalnoœci dzia³ania organów administracyjnych55.
Analizuj¹c uprawnienia prokuratora w ramach kontroli dzia³añ admi-
nistracji publicznej, nie mo¿na nie dostrzec, ¿e dotycz¹ one badania legal-
noœci, tzn. zgodnoœci z prawem zarówno ca³ego toku postêpowania, jak
i rozstrzygniêcia. Legitymacja materialna prokuratora oparta jest na na-
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ruszeniu prawa przez organ administracji. Podkreœlenia wymaga, ¿e pro-
kurator ma obowi¹zek, a nie prawo, zawiadomiæ o stwierdzonym uchy-
bieniu w dzia³aniu instytucji pañstwowej, samorz¹dowej lub spo³ecznej.
I o ile w przypadku zaistnienia przes³anek z art. 18 k.p.k. prokurator
„mo¿e” zawiadomiæ, o tyle w przypadku wyst¹pienia przes³anek z art. 19
k.p.k. „musi” to uczyniæ. Ustawodawca sformu³owaniem „zawiadamia”
nie pozostawia wyboru – zawiadomiæ czy nie zawiadomiæ – ocenie proku-
ratora. Jakkolwiek podstawowym zadaniem prokuratury jest strze¿enie
praworz¹dnoœci w jej sensie formalnym, czuwanie, aby prawo obo-
wi¹zuj¹ce by³o stosowane w sposób prawid³owy i jednolity56, to jednak
warto i nale¿y wspomnieæ, ¿e dzia³a on równie¿ na rzecz kszta³towania
praworz¹dnoœci w sensie materialnym. Szerokie kompetencje kontrolne
Prokuratora Generalnego, wykorzystywane w znacznej mierze w sposób
œciœle zaprogramowany, powoduj¹ nagromadzenie spostrze¿eñ i informa-
cji o dzia³aniu obowi¹zuj¹cego systemu prawnego. Te spostrze¿enia i in-
formacje trafiaj¹ do Sejmu, a komisje sejmowe konfrontuj¹, czêsto
z udzia³em Prokuratora Generalnego lub jego przedstawicieli, materia³y
sprawozdawcze organów administracji z wykonywania ustaw z ocenami
wynikaj¹cymi z kontroli przeprowadzanych przez prokuraturê. Przedsta-
wiciele Prokuratora Generalnego uczestnicz¹ w tej fazie procesu legisla-
cyjnego, w której przygotowuje siê projekt aktu ustawodawczego i jego
uzasadnienie. Uwagi i spostrze¿enia prokuratora s¹ wiêc przedk³adane
Sejmowi przez organ korzystaj¹cy w danej sprawie z inicjatywy ustawo-
dawczej. Ponadto Prokurator Generalny bierze udzia³ w posiedzeniach
rz¹du, na których dyskutowane s¹ m.in. projekty ustaw oraz uchwa³y
Rady Ministrów. Prokurator Generalny – Minister Sprawiedliwoœci
uczestniczy tak¿e w posiedzeniach Sejmu.
W aspekcie powy¿szych rozwa¿añ trzeba przyj¹æ, ¿e prokurator
bior¹cy udzia³ w postêpowaniu administracyjnym na prawach strony nie
jest „stró¿em” samego postêpowania prowadzonego przez organ i prze-
strzegania przepisów proceduralnych, ale „stró¿em” legalnoœci. Jego za-
daniem jest troska o przestrzeganie prawa w ogóle i troska o prawid³owe
stosowanie prawa materialnego. Dlatego w³aœnie kodeks reguluje szcze-
gó³owe i liczne uprawnienia prokuratora do dokonywania kontroli decy-
zji (szczególnie decyzji ostatecznych)57.
Dla ustalenia pojêcia praworz¹dnoœci i zakresu kontroli sprawowanej
przez prokuratora niezwykle wa¿ne znaczenie ma ustalenie pojêcia
prawa. Badaj¹c bowiem praktykê stosowania prawa, prokurator jest
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obowi¹zany porównywaæ j¹ z okreœlonym wzorcem i ustalaæ, czy zachodzi
zbie¿noœæ miêdzy „bytem” (stanem zastanym) a „powinnoœci¹” (stanem
prawnie po¿¹danym). Konfrontacja ta przebiega w trzech fazach. Pierw-
sza jest dogmatyczn¹ analiz¹ norm prawnych w celu wyjaœnienia ich
treœci, czyli ustalenia tzw. wzorca powinnoœci. Drug¹ faz¹ jest ustalenie
i opis praktyki, a wiêc faktów. S¹ to wszelkiego rodzaju zachowania, jak:
dzia³anie, zaniechanie, znoszenie. W trzeciej fazie natomiast nastêpuje
zestawienie postêpowania przeprowadzonego w dwóch pierwszych w celu
ustalenia zgodnoœci lub niezgodnoœci miêdzy norm¹ prawa a praktyk¹.
Zawê¿enie pojêcia prawa mo¿e prowadziæ do odmowy ingerencji prokura-
tora w sprawie z powodu braku uzasadnieñ prawnych, a tym samym nie
ma on podstaw do dzia³añ, które mimo lat przeobra¿eñ ustrojowych s¹
wci¹¿ aktualnym zadaniem prokuratury: do czuwania nad przestrzega-
niem prawa58. Kryterium, które wyznacza pozycjê prokuratora w postê-
powaniu administracyjnym, nale¿y w zasadzie do kwestii niespornych.
Kryterium tym, odmiennie ni¿ dla innych podmiotów na prawach strony
i w innych rodzajach kontroli przestrzegania prawa, jest wy³¹cznie
legalnoœæ dzia³añ administracji pañstwowej. Prokurator wszak nie zaj-
muje siê zgodnoœci¹ kontrolowanych dzia³añ z celami, których realizacji
prawo ma s³u¿yæ.
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THE PRINCIPLE OF THE RULE OF LAW AS THE DETERMINER
OF CONTROL OF PUBLIC ADMINISTRATION IMPLEMENTED
BY THE PROSECUTOR IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
Abstract: Opus iustitiae PAX – the properly shaped dimension of justice is a guarantee of
peaceful – not based on a conflict and violence – relations between citizens and the state. These
words fully reflect the leading thought of this study. It is the concern for a good law and a state
governed by the rule of law, which lies at the foundation of actions taken within the scope of
legal means by the Prosecutor’s Office that – as the “custodian of law” – is entitled to in the
sphere of control over administration. Administrative courts execute justice as a separate part
of judicial power. Justice and law are conditions for an effective state, good governance and
social peace, which have accompanied us for centuries. Administrative courts uphold the
principle of equality before the law, which is regulated by Art. 21, par. 1 of the Constitution of
the Republic of Poland. Since it is administrative courts which – by performing tasks of control
over the activity of public administration – become the guarantee of realization of the
above-mentioned principle, their position and range of cognition in the situation of launching
administrative-court proceedings by the Prosecutor were presented in the work.
Keywords: RULE OF LAW, PROSECUTOR, ADMINISTRATIVE COURTS, ACTION
BROUGHT BEFORE THE COURT, PROSECUTOR’S OBJECTION
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